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Повноваження та організація діяльності
місцевих державних адміністрацій,
їх відносини з органами місцевого
самоврядування
Конституція України (ст. 118) встановлює, що виконавчу
владу в областях і районах, у містах Києві та Севастополі здій>
снюють обласні, районні, Київська та Севастопольська міські
державні адміністрації. Конституційні положення щодо ор>
ганізації, повноважень та порядку діяльності місцевих держа>
вних адміністрацій були деталізовані в Законі України від 10
квітня 1999 року «Про місцеві державні адміністрації»1. До цьо>
го Закону вносилися зміни, в тому числі Рішенням Конститу>
ційного Суду України № 16>рп/2001 від 4 грудня 2001 року.
Діяльність місцевих державних адміністрацій, значної
ланки єдиної системи органів виконавчої влади, відіграє ва>
жливу роль в управлінні відповідною адміністративно>тери>
торіальною одиницею та вирішенні проблем як конкретної
території, так і всієї держави. На загальнодержавному рівні
встановлюється структура не лише центральних органів ви>
© Битяк Ю. П., 2002
1 Див.: Відомості Верховної Ради. – 1999. – № 20–21. – Ст. 190.
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конавчої влади, а й місцевих державних органів — державних
адміністрацій, які через свої структурні підрозділи здійсню>
ють функції галузевого і міжгалузевого (функціонального)
управління господарською, соціально>культурною та адміні>
стративною діяльністю на відповідній території. Склад місце>
вих державних адміністрацій формують голови місцевих дер>
жавних адміністрацій, які в межах бюджетних асигнувань
визначають їх структуру. Приблизні переліки управлінь, від>
ділів та інших структурних підрозділів місцевих державних
адміністрацій затверджуються Кабінетом Міністрів України.
Так, були прийняті постанови Кабінету Міністрів України
«Про примірний перелік управлінь, відділів, інших структур>
них підрозділів Київської міської та районної у місті Києві
державних адміністрацій»1; «Про упорядкування структури
місцевих державних адміністрацій»2; «Про примірний пере>
лік управлінь, відділів, інших структурних підрозділів облас>
них, Севастопольської міської, районних державних адміні>
страцій»3.
Пошук оптимальної моделі територіальної організації
влади в цілому нерозривно пов’язаний з децентралізацією та
деконцентрацією повноважень центральних органів виконав>
чої влади, розмежуванням та збалансуванням, з метою уник>
нення дублювання повноважень між місцевими державними
адміністраціями та органами місцевого самоврядування 4.
Відродження та вдосконалення інституту місцевого само>
врядування вимагає цілеспрямованих дій по організаційно>
правовому та фінансовому забезпеченню управління на міс>
цях, впровадженню чіткого розподілу функціональних і еко>
номічних повноважень між центральними та місцевими
органами влади, удосконаленню організаційної діяльності,
правової та економічної бази функціонування органів місце>
вого самоврядування.
У контексті структурної перебудови стосунків між центром
і місцевими органами влади переміщення вектора управлін>
ського впливу в регіони, проблеми збалансування взаємовідно>
син між органами місцевого самоврядування та місцевими дер>
жавними адміністраціями потребують подальшого детального
і глибокого опрацювання. Її складовими виступають необхід>
ність більш чіткого розмежування функцій та компетенції між
центральними і місцевими державними органами, закріплен>
ня на законодавчому рівні процесу делегування повноважень
та механізмів розв’язання конфліктів, що виникають.
У Концепції державної регіональної політики, яка заклала
основи регіонального розвитку держави у ХХІ ст., знайшли
відображення принципово нові підходи до її визначення. Го>
ловною метою державної регіональної політики, згідно з Кон>
цепцією, є створення умов для динамічного, збалансованого
соціально>економічного розвитку України та її регіонів, під>
вищення рівня життя населення, забезпечення додержання
гарантованих державою соціальних стандартів для кожного її
громадянина незалежно від місця проживання, а також поглиб>
лення процесів ринкової трансформації на основі підвищення
ефективності використання потенціалу регіонів, підвищення
дієвості управлінських рішень, удосконалення роботи органів
державної влади та органів місцевого самоврядування1.
Зараз питання територіальної організації влади регулю>
ються, поряд із законами, які встановлюють загальні засади
статусу та діяльності місцевих органів виконавчої влади, знач>
ним масивом підзаконних нормативно>правових актів. Го>
ловні засади здійснення місцевими державними адміністра>
ціями наданих повноважень це: відповідальність перед люди>
ною і державою за свою діяльність; верховенство права;
законність; пріоритетність прав людини; гласність; поєднан>
ня державних і місцевих інтересів.
З питань здійснення повноважень місцевих державних
адміністрацій керівники територіальних органів міністерств
та інших центральних органів виконавчої влади підзвітні і
1 Див.: Офіційний вісник України. – 2000. – № 18. – Ст. 745.
2 Див.: Там само. – 2000. – № 20. – Ст. 835.
3 Див.: Там само. – 1999. – № 25. – Ст. 1173.
4 Територіальна організація влади в Україні: статус і повноваження міс>
цевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування / За
заг. ред. А. П. Зайця. – К.: Видавничий дім «Ін Юре», 2002. – С. 5.
1 Указ Президента України від 25 травня 2001 р. № 341/2001 «Про
Концепцію державної регіональної політики» // Офіційний вісник
України. – 2001. – № 22. – Ст. 983.
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підконтрольні головам відповідних місцевих державних адмі>
ністрацій. Правовий механізм реалізації цих та інших повно>
важень залишається недостатньо визначеним, що створює
спірні ситуації.
Неодноразово з боку регіонів (областей) порушувалося
питання щодо забезпечення і захисту їх прав та інтересів у
центрі (центральних органах виконавчої влади), а також у про>
цесі підготовки та прийняття законів, інших актів законодав>
ства, при вирішенні найбільш важливих проблем регіонально>
го рівня, особливо економічного, фінансового характеру. Вно>
сились пропозиції щодо законодавчого закріплення обов’язку
центральних органів виконавчої влади погоджувати проекти
актів, які безпосередньо стосуються розв’язання економічних
і соціальних проблем конкретного регіону, з обласними держав>
ними адміністраціями, заздалегідь інформувати облдержадмі>
ністрації про питання, що зачіпають інтереси регіонів, створю>
вались депутатські групи, котрі включали народних депутатів
України від конкретної області у Верховній Раді України. Але
питання залишається невирішеним.
Цілий ряд завдань, покладених на місцеві держадмініст>
рації, вирішуються ними у взаємодії з органами місцевого
самоврядування. До таких повноважень належать делеговані
відповідною радою функції управління майном, що перебу>
ває у спільній власності територіальних громад, право голів
місцевих держадміністрацій вносити на розгляд відповідних
рад питання, пов’язані з виконанням делегованих повнова>
жень, та інші пропозиції. Місцеві державні адміністрації на
відповідній території взаємодіють з сільськими, селищними
і міськими радами, їх виконавчими органами та сільськими,
селищними і міськими головами, сприяють у здійсненні
ними власних повноважень місцевого самоврядування. При
цьому вони не можуть втручатися у здійснення органами міс>
цевого самоврядування власних повноважень. Для здійснен>
ня спільних програм місцеві державні адміністрації та орга>
ни місцевого самоврядування можуть укладати договори,
створювати спільні органи та організації.
Делегування повноважень обласними і районними рада>
ми місцевим державним адміністраціям здійснюється відпо>
відно до Конституції України в обсягах і межах, передбачених
ст. 44 Закону України від 25 травня 1997 року «Про місцеве са>
моврядування в Україні». Делегування радами повноважень
місцевим державним адміністраціям має супроводжуватись
передачею фінансових, матеріально>технічних та інших ресур>
сів, необхідних для їх здійснення. Необхідно сформувати зако>
нодавчу базу, яка б чітко визначила матеріально>фінансову
основу місцевого самоврядування. Прийняття Законів Украї>
ни «Про комунальну власність», «Про право комунальної влас>
ності та управління об’єктами права комунальної власності»,
«Про місцеві податки і збори», «Про комунальний кредит і цін>
ні папери» позитивно вплине на дієздатність місцевого само>
врядування на рівні сіл, селищ та міст. Адже територіальні
громади та їх органи, не маючи у вільному володінні та роз>
порядженні достатніх матеріальних та фінансових ресурсів,
необхідних для реалізації наданих їм повноважень, змушені пе>
редавати їх районним та обласним радам, а вони — відповідним
місцевим держадміністраціям, на які, таким чином, падає основ>
не навантаження матеріального та фінансового характеру.
На різних рівнях державної ієрархії і в науці порушується
питання про необхідність перегляду розподілу повноважень
органів місцевого самоврядування та місцевих державних ад>
міністрацій з урахуванням місцевих та державних інтересів, а
також за галузевою ознакою. Порівняння повноважень цих
двох інституцій показує, що більшість із них мають суміжний
характер, тобто місцеві державні адміністрації та органи міс>
цевого самоврядування наділяються повноваженнями в одній
галузі суспільного життя, але мають різні предмети відання.
Таке дублювання відбувається стосовно 16 функцій управлін>
ня повністю, а 12 — частково (наприклад, забезпечення ефек>
тивного використання природних, трудових і фінансових
ресурсів; сприяння підготовці молоді до військової служби,
проведенню призову громадян на строкову військову та аль>
тернативну службу; сприяння здійсненню інвестиційної дія>
льності на відповідній території; реалізація державної політи>
ки в галузі культури, фізичної культури і спорту тощо), що
може привести до втручання одних органів у справи інших.
Для вирішення цього питання, з одного боку, на наш погляд,
потрібне більш чітке законодавче розмежування об’єктів
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управління, а з іншого — використання альтернативних засо>
бів розмежування функцій і повноважень між органами вла>
ди на місцях, децентралізації державної влади, вироблених
практикою. У спеціальній літературі відмічається, що однією
із форм, в яких може проводитись децентралізація державної
влади, є належне використання на практиці конституційних
засад місцевого самоврядування як реальної протидії бюро>
кратизації 1. Перспективним слід визнати спосіб укладання
договорів та угод щодо спільної діяльності у відповідних га>
лузях управління, конкретизуючи в цих актах взаємні права
та обов’язки. Договорами і угодами місцеві державні адміні>
страції та органи місцевого самоврядування можуть вирішу>
вати і компетенційні спори між собою.
Питання про розмежування функцій і повноважень міс>
цевих державних адміністрацій та органів місцевого самовря>
дування виникають тому, що нерідко ці органи вступають у
конфлікти між собою через різне розуміння меж здійснення
ними їх функцій і повноважень 2. Такі компетенційні спори
можна вирішувати як правовим способом (через суд), так і з
використанням договірних форм (на різних нарадах, у спеці>
ально створюваних комісіях, шляхом особистих контактів
керівників та інших посадових осіб місцевих державних ад>
міністрацій, обласних чи районних рад та представників те>
риторіальних громад), що є більш перспективним.
На нашу думку, доцільно закріпити на законодавчому рів>
ні порядок розгляду спорів, що виникають між місцевими
державними адміністраціями та органами місцевого самовря>
дування щодо здійснення своїх функцій та повноважень.
Існують питання і в законодавчому регулюванні процесу
делегування повноважень органами публічної влади.
Делегування як демократичний засіб перерозподілу пов>
новажень між органами державної влади, ними та органами
місцевого самоврядування є досить поширеним явищем у
державно>правовій практиці і має значні переваги: зменшен>
ня перевантаження центру, сприяння розвитку місцевої іні>
ціативи, оперативність в управлінні. На місцевому рівні вза>
ємодія в делегованій сфері компетенції можлива двох видів –
місцевих державних адміністрацій і сільських, селищних, мі>
ських рад та місцевих державних адміністрацій і районних,
обласних рад.
Положення законодавства щодо делегування повнова>
жень місцевим державним адміністраціям відповідними ра>
дами є нечіткими, оскільки ради мають розширений перелік
власних повноважень і повноважень, які вони можуть деле>
гувати (а можуть і не делегувати) адміністраціям, і значні кон>
трольні повноваження щодо голів відповідних державних ад>
міністрацій. В умовах відсутності чіткої законодавчої регла>
ментації процедури делегування, а також строків і форм
контролю за їх здійсненням, можливість протистояння на
регіональному рівні між цими органами підвищується.
Для здійснення в межах своїх повноважень виконавчої вла>
ди на території відповідної адміністративно>територіальної
одиниці та реалізації повноважень делегованих їм місцеві дер>
жавні адміністрації наділені рядом обов’язків та прав. Зазначе>
ні у ст. 119 Конституції України напрямки діяльності місцевих
державних адміністрацій у Законі України «Про місцеві держа>
вні адміністрації» розглядаються, як основні завдання (ст. 2) і
деталізуються у Розділі ІІІ «Компетенція місцевих державних
адміністрацій». Одним із головних завдань місцевих держадмі>
ністрацій є забезпечення виконання на відповідній території
Конституції та законів України, актів Президента України,
Кабінету Міністрів України, інших органів виконавчої влади.
Реалізація названого повноваження означає, що всі суб’єкти
державного управління та місцевого самоврядування здійсню>
ють надані повноваження в межах чинного законодавства, чіт>
ко виконують свої обов’язки. Це стосується питань: забезпе>
чення законності, охорони прав, свобод і законних інтересів
громадян; соціально>економічного розвитку відповідних тери>
торій; бюджету, фінансів та обліку; управління майном, при>
ватизації та підприємництва тощо. З цією метою місцеві дер>
жавні адміністрації повинні інформувати відповідних суб’єк>
1 Державне управління, державна служба і місцеве самоврядуван>
ня / За заг. ред. О. Ю. Оболенського. – Хмельницький, Поділля, 1999.
– С. 340.
2 Державне управління: теорія і практика / За заг. ред. В. Б. Аве>
р’янова – К.: Юрінком Інтер, 1998. – С. 105.
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тів про прийняті акти та ставити завдання щодо їх виконання
суб’єктами управління державними і самоврядними справами,
актів законодавства, застосовувати примус.
Місцеві держадміністрації забезпечують виконання дер>
жавних і регіональних програм, здійснюють з цією метою
організаційну, координаційну та інші види необхідних робіт.
Вони наділені важливими повноваженням у галузі викорис>
тання та охорони земель, природних ресурсів і охорони дов>
кілля, в галузі бюджету та фінансів тощо.
Діяльність місцевих держадміністрацій, їх голів перебуває
під постійним контролем. Однак і місцеві держадміністрації
здійснюють на відповідних територіях державний контроль.
Сфера такого контролю досить широка і стосується, зокрема,
збереження і раціонального використання державного май>
на; стану фінансової дисципліни, обліку та звітності, вико>
нання державних контрактів і зобов’язань перед бюджетом;
відшкодування шкоди, заподіяної державі; використання та
охорони земель, лісів, надр, води, атмосферного повітря, рос>
линного і тваринного світу та інших природних ресурсів; охо>
рони пам’яток історії та культури, збереження житлового
фонду тощо.
Доцільно законодавчо закріпити механізм здійснення міс>
цевими державними адміністраціями функцій контролю за
дотриманням законності, забезпеченням прав і свобод грома>
дян, реалізацією радами делегованих державою повноважень.
Ключові завдання регіональної державної політики визна>
чені в Стратегії економічного та соціального розвитку Украї>
ни на 2000–2004 роки1. Головним її спрямуванням є надання
суттєвого динамізму регіональному соціально>економічному
розвитку шляхом повного i ефективного залучення до госпо>
дарського обороту ресурсного потенціалу регіонів, викорис>
тання переваг територіального поділу та кооперації праці на
основі розширення повноважень i підвищення відповідально>
сті регіональних i місцевих органів влади та управління за ви>
рішення поточних i перспективних проблем території. Вирі>
шення проблем регіонального розвитку пов’язується з адміні>
стративною реформою, дієздатністю держави взагалі.
Узагальнюючи викладене слід підкреслити, що крім клю>
чових завдань регіональної політики держави, видається ак>
туальним вирішення на загальнодержавному рівні ряду важ>
ливих матеріальних, фінансових, правових та організаційних
питань. Головними серед них є:
– упорядкування та законодавче уточнення зв’язків між
центральними органами i владними структурами регіонів,
місцевим самоврядуванням, визначення механізмів розв’я>
зання конфліктних ситуацій, що виникають;
– вдосконалення системи адміністративно>територіаль>
ного устрою та пов’язаного з цим регіонального i місцевого
управління, системи органів, що його здійснюють;
– перерозподіл функцій i повноважень між органами дер>
жавної виконавчої влади й органами місцевого самоврядуван>
ня з метою уникнення дублювання, підвищення ефективно>
сті управлінської діяльності, економії бюджетних коштів;
– визначення механізмів стимулювання соціального i
економічного розвитку депресивних територій, однак не за
рахунок зменшення економічного потенціалу більш розвину>
тих територій;
– законодавче врегулювання порядку розгляду компетен>
ційних спорів між органами місцевого самоврядування та міс>
цевими органами державної виконавчої влади;
– визначення підстав i механізмів розподілу повноважень
між органами виконавчої влади i органами місцевого само>
врядування та законодавче розмежування таких повноважень
на одному рівні — районному або обласному;
– удосконалення законодавства щодо системи бюджет>
них відносин на місцевому та регіональному рівнях, створен>
ня належної матеріально>фінансової бази для реалізації нада>
них органам регіонального управління та місцевого самовря>
дування повноважень матеріального i фінансового характеру
шляхом стимулювання місцевих органів до об’єднання на до>
бровільних засадах фінансових та інших ресурсів, оптималь>
ного їх використання;
– налагодження ефективної національної та регіональ>
них систем підготовки, перепідготовки й підвищення квалі>
1 Україна: поступ у ХХІ століття. Стратегія економічного та соціа>
льного розвитку на 2000–2004 роки: послання Президента України до
Верховної Ради України 2000 рік // Урядовий кур’єр. – 2000. – № 34.
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фікації фахівців для органів місцевої влади, організації інфор>
маційного, методичного, наукового забезпечення діяльності
державних службовців та службовців місцевого самовряду>
вання, підвищення рівня їх політико>правової культури.
Серед проблем, які слід системно вирішувати в аспекті
становлення державності, розвитку України як правової, де>
мократичної соціальної держави — забезпечення оптимальної
системи централізації і децентралізації, чітке розмежування
та збалансування повноважень і відповідальності органів ви>
конавчої влади на всіх рівнях у сфері надання державних
(управлінських) послуг населенню, створення ефективно ді>
ючої системи влади та управління в регіонах і на місцях, за>
безпечення належних правових і фінансово>матеріальних
умов для їх розвитку, створення оновленого і дієздатного дер>
жавного апарату (державної служби) та служби органів місце>
вого самоврядування.
Децентралізація владних повноважень органів виконавчої
влади, від центральних до місцевих, гармонізація їх відносин
з органами місцевого самоврядування повинні базуватись на
аналізі ефективності здійснення органами управління своїх
функцій та стану організації управління.
Взаємовідносини місцевих органів виконавчої влади та
місцевого самоврядування є важливою складовою підвищен>
ня ефективності управління на місцевому та регіональному
рівнях. Про це говориться в ряді актів Президента України,
Концепції адміністративної реформи. Стосовно ж вирішен>
ня цих питань на рівні закону, а вони якраз і мають вирішу>
ватись Верховною Радою України, то слід зазначити, що за>
конодавча база відстає від потреб сьогодення. Не прийнято,
в новій редакції, Закон України «Про місцеве самоврядуван>
ня», з яким необхідно узгодити Закон «Про місцеві державні
адміністрації», не вирішені питання адміністративно>терито>
ріального устрою держави. Значні проблеми виникають при
вирішенні питань щодо комунальної власності, управління
комунальним майном та спільним майном територіальних
громад і місцевих органів державної влади, формування до>
ходів та бюджету територіальних громад, порядку об’єднан>
ня сіл, селищ, міст у спільну громаду тощо.
При вирішенні зазначених та інших проблем видається
доцільним прийняття не окремих законів чи інших норматив>
но>правових актів, а «пакетне» регулювання. Це дозволить
значною мірою виключити із них суперечливі, недосконалі
норми, ліквідувати прогалини у правовому регулюванні. На>
міри всі питання врегулювати в одному законі — Муніципа>
льному кодексі України, проект якого вже обговорювався і
внесений на розгляд Верховної Ради України, зараз, на дум>
ку науковців і практиків, є передчасними, оскільки не вирі>
шено ряд концептуальних завдань, у тому числі таке важли>
ве — на «державницькій» чи «громадівській» концепції має
ґрунтуватися місцеве самоврядування. Від цього залежить,
наскільки місцеве самоврядування буде юридично, економіч>
но та фінансово відокремленим від державного впливу, си>
стема та структура органів місцевого самоврядування, компе>
тенція, а відповідно і компетенція, система та структура міс>
цевих органів державної виконавчої влади.
Доцільним видається розгляд питань щодо розробки стра>
тегії становлення, розвитку, правового регулювання, держав>
ної підтримки місцевого самоврядування на перспективу,
намітити шляхи координації діяльності з проблем місцевого
самоврядування з боку державних та недержавних інституцій.
Відомо, що сферою місцевого самоврядування займаєть>
ся цілий ряд недержавних організацій, діяльність яких недо>
статньо координується, а тому напрацьовані ними пропози>
ції не завжди знаходять державну підтримку. Достатньо серед
них назвати лише ті, що створені на центральному рівні: Асо>
ціація міст України, Асоціація сільських, селищних і міських
рад, Спілка лідерів місцевих і регіональних влад, Українська
муніципальна академія, Всеукраїнське об’єднання «Міжрегі>
ональний союз», Конгрес місцевих і регіональних влад. До
цього слід додати державні інституції.
За таких умов ані Секретаріат Національної Ради з узгод>
ження діяльності загальнодержавних і регіональних органів
та місцевого самоврядування, ані Фонд сприяння місцевому
самоврядуванню України та інші інституції не в змозі ефек>
тивно скоординувати діяльність всіх структур, узагальнюва>
ти їх пропозиції щодо вдосконалення законодавства та здій>
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снення заходів по організації належної взаємодії з місцевими
державними адміністраціями.
Визначення критеріїв оцінки ефективності роботи орга>
нів виконавчої влади та взаємодії з місцевим самоврядуван>
ням може бути реалізованим лише при чіткому врегулюван>
ні правового статусу всіх ланок виконавчої влади — від Кабі>
нету Міністрів до районних адміністрацій. Тому нагальною є
потреба прийняття цілого ряду законів «Про Кабінет Мініс>
трів України», «Про центральні органи виконавчої влади»,
«Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим», «Про за>
сади підтримки регіонального розвитку», «Про право кому>
нальної власності та управління об’єктами права комуналь>
ної власності» і інших, про які йшлося раніше, та удоскона>
лення (внесення змін і доповнень) до чинного законодавства,
що стосується діяльності органів виконавчої влади і місцевого
самоврядування, їх апарату по забезпеченню прав і свобод
громадян, визначення їх системи, функцій та повноважень,
внутрішньої структури, зміцнення виконавської дисципліни.
Г. П. Клімова, доктор філософських наук,
професор, провідний науковий співробіт>
ник Інститут державного будівництва та
місцевого самоврядування АПрН України
Інститут місцевого самоврядування
в сучасній Україні
Існування інституту місцевого самоврядування є обов’яз>
ковим для сучасної демократичної держави. Це пояснюється,
по>перше, тим, що на місцях (наприклад, у конкретному на>
селеному пункті) існує теоретична ймовірність наявності роз>
біжностей між інтересами держави й інтересами конкретної
громади, усунути які покликаний інститут місцевого самовря>
дування. При цьому, чим ефективніше функціонує система міс>
цевого самоврядування, тим менше з’являється на місцях гост>
рих протиріч між інтересами держави і територіальних громад.
По>друге, необхідність існування інституту місцевого самовря>
дування визначається і тим, що за допомогою лише централь>
ного державного регулювання неможливо вирішити усі без ви>
нятку проблеми, які виникають на місцях.
Поняття «місцеве самоврядування» було введено в науко>
вий обіг прусським юристом Х. Р. Гнейстом щодо британсь>
ких муніципальних органів. Тим самим він продемонстрував
світу «особливості» англійського самоврядування, яке в ре>
зультаті муніципальних реформ XIX ст. знайшло нову концеп>
цію, основу якої складали вимоги самостійності громади і
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